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摘要 
教育是我国的立国之本。随着改革开放，我国的经济体制发生了改变，计划
经济转变为市场经济，民办高等教育开始出现。经过几十年的发展，民办高等教
育成为我国高等教育的重要组成。办学公益性，是社会对教育普惠性的期望。民
办高校要实现办学公益性，就要坚持非营利性办学。然而，非营利性的民办高校
发展之路困难重重。一方面学校的法人地位、产权结构都不明确; 另一方面，筹
资渠道成了最大难题。这些问题阻碍了非营利性民办高校的发展，教育质量难以
提高。 
本文分析了我国民办高校监管机制的研究现状、PPP 模式的概念，以及 PPP
模式在我国民办高等教育领域的运用研究。以公共物品理论、利益相关者理论与
教育成本分担理论为理论基础，分析两所民办高校申请扩增土地面积的案例，比
较两所学校在办学性质、治理结构等问题中的差异，探讨在民办高校监管模式中
构建 PPP 模式的条件，并从中获得在非营利性民办高校中构建 PPP模式的启示。 
国外私立高校的监管与我国民办高校存在许多相似的问题，构建 PPP 模式在
国外私立国校的监管中有丰富的实践经验。通过分析国外私立高校中构建 PPP 模
式的一些实践案例，从中找出可借鉴的经验，为研究如何在非营利性民办高校监
管中构建 PPP模式具有现实意义。 
目前我国非营利民办高校亟待建立完善的监管体系。本文分析了现行非营利
性民办高校监管中的财务管理制度不完善、土地资源使用政策不规范、“合理回报”
不明确以及治理结构不健全等几个问题，讨论构建非营利性民办高校监管模式下
的 PPP模式的动因，总结出构建非营利性民办高校监管模式下的 PPP模式的实现
途径。并进一步分析在非营利性民办高校中构建 PPP模式面临的问题和解决途径。 
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Abstract 
Education is the foundation underlying all efforts to build the country. Along with 
reform and opening-up，China's economic system has changed, the planned economy 
into market economy, civilian-run higher education began to emerge. After decades of 
development, the civilian-run higher education became an important component of 
higher education in China. The school of public welfare is the social expectations of 
Inclusive education. In order to realize educational public welfare, the civilian-run 
colleges have to stick to non-profit schools. However, the development of non-profit 
private colleges is very difficult. On the one hand, the legal status and the ownership 
structure of the school are not clear; On the other hand, financing channels become the 
biggest problem. These problems hindered the development of non-profit civilian-run 
colleges, and the quality of education is difficult to improve.  
This paper analyzes the research status of the Supervision mechanism of private 
colleges and universities, the concept of PPP model, and the application of PPP model 
in private higher education. On the basis of public goods theory, stakeholder theory 
and the education cost sharing theory, analysis of two civilian-run colleges for 
amplification of land area of the case, the difference between the two colleges in the 
nature of running schools and the structure of governance, etc. Discusses the 
conditions of constructing PPP mode in civilian-run colleges and universities 
supervision mode, and obtains the inspiration of constructing PPP mode in non-profit 
civilian-run colleges and universities. 
There are many similar problems in the supervision of foreign private colleges and 
universities and civilian-run colleges and universities in china, and the construction of 
PPP model has a wealth of practical experience in the supervision of foreign private 
colleges and universities. By analyzing some practical cases of constructing PPP model 
in foreign private colleges and universities, we can find out some experience which can 
be used for reference. It is of practical significance to study how to build PPP model in 
the supervision of non-profit civilian-run colleges and universities. 
At present, non-profit civilian-run colleges and universities need to establish 
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perfect supervision system in China. This paper analyzes several problems such as the 
imperfect financial management system, the nonstandard policy of land resource use, 
the indefinite "Reasonable Returns" and the imperfect governance structure, discusses 
the motivation of constructing PPP model under the supervision mode of non-profit 
civilian-run colleges and universities, and summarizes the ways to realize the PPP 
mode under the supervision mode of non-profit civilian-run colleges and universities. 
And further analysis of the problems encountered in the construction of PPP model in 
non-profit civilian-run colleges and universities and solutions. 
Key words: non-profit; civilian-run colleges and universities; supervision mode; PPP 
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1 
一、绪论 
（一）研究背景 
自古以来，教育就是我国的立国之本，它不仅仅与文化有着根本联系，更与
政治、经济乃至民族的生存和发展有着密切联系。儒家思想的著作《礼记》中提
到：古之王者，建国君民，教学为先。战国时代的著名思想家荀子有云：国将兴，
必尊师而重傅；国将衰，必贱师轻傅。南宋思想家陈亮说过：正人心以立国本。
近代著名思想家陶行知认为：我们深信教育是国家万年根本大计。可见无论在哪
个时代，教育都是国家最为重视的一项事业。不同层次的教育中，高等教育又与
社会的发展联系最为直接。 
新中国成立后，我国对教育事业作了重大调整，私学高校逐渐被国家接管，
合并成公立高校。改革开放后，在一些热心办学的老教授和老干部的支持下，社
会力量办学以民办教育的形式重新产生，这时的民办教育还是作为公办教育的一
种辅助力量。然而经过几十年的不断发展，民办教育已经成为我国教育的一个重
要部分，民办高校也在我国人才培养中发挥了重要作用。 
然而，在民办高校的发展取得辉煌成就的同时，由于发展时间短，发展的过
程中缺乏与有效的理论指导，相关的制度和法律尚不完善，因此存在许多问题。
如果能够结合国际发展私立高校的经验，把管理学的理论运用于民办高校的管理
和建设中，将对我国民办教育的发展十分有利。 
1.社会各界呼吁民办高校坚持非营利性 
公办高校接受国家财政支持，对政府有较高的依赖性，也受到政府较多的约
束，办学的自主性受到限制。民办高校的办学自主性较强，但由于政府的财政投
入十分有限，其资金来源主要依赖学生的学费。而高等教育的办学成本高昂，使
其转向通过市场运营的手段吸引投资。另一方，尽管民办高校的办学自主性强，
但其人才培养方向受市场需求的影响很深，更进一步加深民办高校与市场的联系。 
提供更多教育机会，为国家和社会培养更多高层次人才是民办高校创办的目
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的，更是发展的动力。然而筹资压力的增加以及迎合市场对人才需求的双重驱动
作用下，民办高校的市场化属性越发明显，这又似乎背离了其公益性和非营利性
的初衷。民办高校徘徊在市场化与公益性两者间，形成了其特殊的发展形态。 
学术界对民办高校的公益性和营利性产生了不一样的观点，主要集中在公益
性与营利性是否矛盾的问题上。然而从教育的本质特征，以及社会的接受度上看，
人们还是希望民办高校能够保持公益性和非营利性这两个最朴实的教育特征。从
教育的法律法规角度看，我国《教育法》第三章第二十五条明确规定：“国家制定
教育发展规划，并举办学校及其他教育机构。国家鼓励企业事业组织、社会团体、
其他社会组织及公民个人依法举办学校及其他教育机构。任何组织和个人不得以
营利为目的举办学校及其他教育机构。”2013年 12月，由吉林华侨外国语学院等
26所民办高校发起并成立了非营利性民办高校联盟，积极探索符合我国国情的非
营利性民办高校的办学模式。目前，已有 74所民办高校加入其中，成为我国非营
利性民办高校的代表力量和实践先锋。 
可见坚持民办高校的非营利性不仅仅是社会的诉求和法律的规定，更是民办
教育行业的自我觉悟。 
2.我国非营利民办高校发展现状 
改革开放以来，我国民办教育从无到有，快速兴起，发展至今，已经呈现职
业化、多元化和普及化的形势。据教育部统计，我国目前共有民办高校 698所，
约占普通高校数量的 25%，从未来的趋势上看，随着高等教育的发展，民办高校
的规模还有继续扩大的空间。可见，民办高校已不再是高等教育的一种补充和延
伸，而是我国普通高等教育中的重要部分。 
然而，在快速发展的同时，相关的法规和制度还没有适时地配套，对民办高
校的属性定位仍存在许多模糊地带。因此，民办高校在发展的过程中产生了不少
问题：对民办教育的公益性和非营利性存在较大分歧，分类管理难以确切落实；
民办高校的法人定位模糊，相关法律规定自相矛盾。这些问题使非营利性民办高
校的发展之路走得并不顺畅：没有明确的界定依据，学校的非营利属性模糊；产
权归属不明晰，资产分配不规范；办学模式仍有“投资”办学倾向，非营利民办
高校没有真正脱离营利性；管理体制参照公办高校和事业单位，与自身民办属性
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不匹配。这些问题影响了非营利性民办高校的可持续发展，需要有针对性更强的
政策和法规加以指导。 
3.PPP模式在教育领域的实践 
PPP模式既公私合作伙伴关系（Public-Private Partnerships），是政府与私人组
织间，以提供某些公共物品或服务为目的，通过某些特许协议建立起的合作伙伴
关系。PPP 模式非常适用于公益性较强的事业中，而公益性正是民办教育的基本
属性。事实上，国外很早就已经开始在教育领域中应用 PPP模式，例如：英国的
“私人融资计划”、 美国“特许学校”和“契约学校”、 新西兰的“选替教育”，
以及智利和美国的非限制性教育券或仿教育券计划等。 
随着我国的经济发展由计划经济转向市场经济，PPP 模式在部分基础公共物
品中有一定的应用，但在教育领域中应用 PPP模式的研究还不够充分，而实践也
比较少，比较经典的实例是浙江长兴县在民办学校和职业学校中推行的“中国特
色”的教育劵制度，并取得了良好的成效。这为我们研究 PPP 模式在非营利性民
办高校的办学管理中的运用提供了重要的实证依据。 
（二）研究意义 
1.理论意义 
民办高校产生于改革开放时期，伴随着市场经济发展而兴起，经过多年的积
累，其内涵与外延与旧时代的私立高校有了质的不同，也不同于境外的私立高校，
是我国特有的教育类型。因此，对我国民办高校不能简单地套用境外私立高校的
管理模式，也不适合将公办高校和事业单位的管理制度用于民办高校。而我国民
办高校发展的时间较短，其管理模式和方法尚有很多值得研究的地方。研究非营
利民办高校管理模式有利于扩展公共管理学理论。 
我国非营利性民办高校因其经营方式的特殊性，需要有针对性的管理制度，
然而由于缺少指导性的理论和政策，在实际管理过程中给管理部门和办学者带来
许多困惑。再则，非营利性民办高校的经营需要有明确的立法，合理的政策激励
以及有效的监管体制，要综合处理好这些政策与法规间的关系，真正实现对非营
利民办高校的规范管理和促进发展，就需要从管理学的角度进一步探索。而现行
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的法规和政策中存在的问题，也十分值得进行探讨分析，从而丰富管理学的实证
案例。 
民办教育在发展初期，就表现出了一定公私合作特征：由政府机构牵线搭桥，
民间组织和企业出资办学，一方面减少政府教育经费投入的压力，另一方面企业
从办学中享受一定的奖补政策，而最大的受益者是获得了更多教育机会的社会群
众。这些特征都十分符合 PPP模式的运作基础。教育作为一项带有公益性质的公
共服务，在非营利性民办高校上得到了集中体现。如果能够找出 PPP模式与非营
利性民办高校办学管理模式的结合点，并进入深入地研究，将为教育管理科学增
添新的内容。 
2.实践意义 
首先，本课题的研究有利于规范和促进非营利性民办高校的发展。目前对于
营利性和非营利性尚无明确的概念分界，各界对此存在极大争议，使民办高校难
以对自身进行准确定位。很多民办高校名义上是非营利性的，实际上却以各种方
式从办学盈余中获利，对学校产权进行分配，已经偏离了非营利民办高校的办学
宗旨。准确界定营利性与非营利性民办高校，明确不同属性学校的社会职责，有
利于民办高等教育的健康发展。 
其次，有利于推动民办高校管理法规和政策的完善。非营利性民办高校目前
处于法人地位糊模，产权不明晰和政策法规不完善等困境中，由此也造成了许多
激励政策没有在非营利民办高校中得到落实，在一定程度上阻碍了非营利民办高
校的发展。而完善相关的法规政策又需要科学的理论作为指导，这是本课题的重
要研究目的之一。 
最后，有利于为其它层次民办教育的管理提供借鉴。非营利民办高校属于民
办教育的一部分，其发展和管理脱离不了民办教育的整体发展和统筹管理。非营
利民办高校因其集中表现了民办教育的核心属性，保留了民办教育发展之初的主
要特点，同时又是其在高等教育领域的成功延伸，与其它层次的民办教育有许多
共同点，其管理模式对其它层次的民办教育有很高的参考价值。因此，本课题的
研究成果在一定意义上可以进一步扩展应用到民办教育的其它领域。 
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